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Resumo

Neste traballo destacanse, primeiro, deter-
minados trazos bdsicos que caracterizaron a
dinamica do financiamento autondémico dende o
seu inicio (periodo transitorio) d actualidade.
Posteriormente, a atencion analitica octipase
das modificacions que introduce a reforma do
periodo 1992-1996, onde o concepto e aplica-
cion da corresponsabilidade fiscal ocupou un
lugar tan prioritario como controvertido. Por
ultimo, proponense tamén certas ideas e valora-
cions normativas destinadas a mellora-lo fun-
cionamento do sistema.

Abstract

This paper first deals with determined basic
features which characterize the dynamics of
autonomous financing from its beginning tran-
sitory period until now. Later, the analytical
attention deals with the modifications introduced
by the reform of the 1992-1996 period, where
the concept and application of fiscal responsibi-
lity occupied a place as prominent as controver-
sial. Finally, certain ideas and normative valua-
tions are also proposed aimed at improving the
Sfunctioning of the system.

1. INTRODUCCION

Ata o ano 1986, o financiamento basico das
Comunidades Auténomas de réxime comun fun-
damentouse, como € ben sabido, sobre o con-
cepto de custo efectivo dos servicios transferidos
e tamén por mediacion duns recursos condicio-
nados, de caracter compensatorio ou solidario,
procedentes do Fondo de Compensacion Interte-
rritorial (FCI). O sistema contifia a sia propia
loxica e coherencia interna, ainda que na practi-
ca se observaron determinados defectos e insufi-
ciencias que foron cofiecidos e denunciados de
modo reiterativo (non inclusion dos investi-
mentos novos no custo efectivo, efecto financei-
ro, desincentivos para a xestion dos tributos ce-
didos, efectos perversos no FCI, rixideces diver-
sas, etc.). En todo caso, tal modelo de financia-
mento autondémico permitiu levar a cabo un
importante proceso de descentralizacion do sec-
tor publico espanol nun periodo moi breve de
tempo, con independencia das devanditas criticas
ou controversias tedricas e do maior ou menor
grao de satisfaccion experimentado polos territo-
rios afectados.

Tales carencias e limitacions, xunto as pro-
pias esixencias normativas e 0s efectos fiscais
derivados da integracién de Espaiia na CEE, per-
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mitiron acelera-la reforma do sistema de finan-
ciamento autondmico ata alcanza-la outra fase,
chamada impropiamente "definitiva", que supo-
ria, entre outras cousas, negocia-la revision do
sistema cada cinco anos. O primeiro periodo
desta nova fase afectou, como sabemos, 0s anos
1987-1991.

2. A PRIMEIRA REFORMA DO
SISTEMA (1987-1991)

Na primeira reforma do sistema de finan-
ciamento autonémico (1987-1991) poédense des-
taca-los seguintes cambios significativos:

a) Apréciase un aumento notable de recursos
recibidos polas Comunidades Autonomas a tra-
vés da participacion nos ingresos do Estado.

b) Suprimese o concepto de custo efectivo
como referente financeiro, dando entrada 6s no-
vos criterios distributivos do artigo 13 da LOF-
CA, onde os indicadores de poboacién, superfi-
cie e unidades administrativas desempefiaron o
papel mais relevante.

¢) Incliese un criterio politico-técnico, de
corte paretiano, polo cal ningunha Comunidade
Auténoma deberia recibir unha cantidade de re-
cursos inferior ¢s obtidos no altimo ano do pe-
riodo transitorio (1986) para atende-la sua ac-
tividade ordinaria.

d) Aparecen formulas de automatismo fi-
nanceiro (indice de evolucién, base referencial
ITAE, etc.) para mellora-la transparencia e flui-
dez das relacions institucionais.

Sen dibida ningunha, estas modificacions do
sistema de financiamento supuxeron, na practica
posterior, unha renovada incidencia territorial
dos recursos incondicionados, situacion orixina-
da principalmente polas variacions nas porcen-
taxes de participacion nos ingresos do Estado
para cada Comunidade Auténoma. Apareceron
asi territorios perdedores e gafadores, en termos
relativos, con respecto & situacion anterior.

Os argumentos dados polo Ministerio de
Economia e Facenda, asi como por algins es-
tudiosos do tema, para xustifica-los aspectos po-
sitivos do novo sistema de financiamento nesta
materia concreta, foron basicamente tres.

En primeiro lugar, tratdbase de corrixir,

alomenos parcialmente, os problemas técnicos
detectados no sistema anterior.

En segundo lugar, pretendiase mellorar asi
a equivalencia no indicador de ingresos por
habitante entre as distintas Comunidade Auténo-
mas, criterio que, loxicamente, non estaba rela-
cionado directamente co concepto de custo efec-
tivo (cadro 1). Defende-la poboacion como un
novo criterio distributivo dos recursos do Estado,
pasaba a ser agora a alternativa mellor para me-
di-las necesidades fiscais das Comunidades Au-
tonomas. Por (Gltimo, xustificaron tameén os
cambios no sistema de financiamento das facen-
das autonomicas, porque era necesario corrixi-las
consecuencias negativas do custo efectivo como
elemento reproductor das desigualdades herda-
das nos niveis de servicios publicos transferi-
dos.

COMUNIDADES SISTEMA SISTEMA

AUTONOMAS ANTERIOR | RENOVADO
Andalucia 116.62 112,06
Canarias 130.39 126,16
Cataluna 79.39 87.16
Galicia 109,87 104.31
C. Valenciana 84.35 86.41
Artigo 151 100,00 100,00
Aragon 123.60 116.94
Asturias 75.49 80,60
Baleares 73.01 70.46
Cantabria 91.00 95.56
Castela-Ledn 137.84 129.69
Castela-A Mancha 141.69 141,10
Extremadura 170,58 163,57
Madrid 59.65 64.41
Murcia 68.47 75.13
Rioxa. A 110,83 118.29
Artigo 143 100,00 100,00
FONTE: Secretaria de Estado de Hacienda (1986).

Cadro 1.- Ingresos por habitante das Comunidades
Autonomas. 1986. (Indice de base 100=media)

Sen embargo, estes argumentos teoricos
utilizados para fundamenta-lo novo sistema de
financiamento autonémico poden recibir, tamén,
determinadas observacions de interese analiti-
co.



E certo que a poboacion constitie un indica-
dor utilizado frecuentemente nos paises de
estructura federal para distribuir recursos Os
niveis territoriais de goberno pero, no noso caso,
ese criterio poboacional substituiu a outro ante-
rior que resultaba bastante competitivo con el.
Referimonos, claro esta, 0 custo efectivo dos
servicios transferidos. A marxe das deficiencias
e erros técnicos detectados na sua formulacién,
¢ considerando ademais que as diferencias te-
rritoriais en niveis de servicios e infraestructuras
deberan ser atendidos con instrumentos fiscais
distintos, cabe facerse as seguintes preguntas:
(cal destes indicadores mide con maior obxecti-
vidade e eficacia as necesidades financeiras or-
dinarias das facendas autondmicas?, ;podese
considera-la poboacion como a medida mais id6-
nea de necesidade fiscal sen comprobar 4 vez
posibles diferencias territoriais na sua estructura
e dispersion?, jcal € realmente o custo unitario
dos servicios?, jexisten outras variables distribu-
tivas que poderian mellora-la cobertura dinamica
dos servicios transferidos? Tales interrogantes
suscitan dibidas razoables sobre a eficacia do
sistema, sobre todo cando a distribucion de re-
cursos publicos é cada vez mais ignorante dos
custos reais que tefien os servicios e actividades
autonomicas.

O outro argumento empregado facia refe-
rencia 4s consecuencias negativas do custo
efectivo como mecanismo reproductor de posi-
bles desequilibrios territoriais na prestacion ini-
cial de servicios phblicos. O axuste defendido
para conseguir esas correccions fiscais viria dado
de novo por formulas que permitiran obter un
financiamento incondicionado per cdpita mais
igualitario. Sen embargo, tal formulacién, en
principio atractiva, ofrece algins flancos a
critica que deben ser considerados. O primeiro
deles condicenos inexorablemente ¢ seguinte
interrogante: ;preténdese incluir no financiamen-
to incondicionado os outros mecanismos especi-
ficos de denivelacion fiscal contemplados na
normativa vixente? En caso afirmativo deberia
explicitarse canto antes. A Constitucion e a
LOFCA ofrecen instrumentos de nivelacion con-
cretos para garantir cotas minimas de servicios
publicos fundamentais a través de transferencias
condicionadas. Facer efectivo o artigo 15 da
LOFCA resulta complexo e controvertido, pero
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tameén parece urxente clarificar dunha vez a sta
incomoda e prolongada situacion.

Adicionalmente a todo isto, debemos pre-
guntarnos tamen cales foron os territorios benefi-
ciados coa revision do sistema de financiamento
autonémico durante o periodo 1987-1991. Os
argumentos empregados anteriormente esixirian
que os maiores recursos foran cara 4s Comuni-
dades Auténomas con menor output de servicios
pliblicos fundamentais per cdpita —para ser
coherente coa sta loxica interna— xa que, de
producirse o contrario, tal argumentacion resulta-
ria contradictoria cos feitos. Pois ben, puidemos
demostrar no seu dia que Madrid, Galicia,
Valencia ou Castela-Ledn foron penalizadas, en
termos relativos, coa nova distribucion de recur-
sos estatais, o que afectou a territorios con niveis
de servicios basicos inferiores 4 media estatal. O
contrario do que sucedeu en Canarias, Castela-A
Mancha, Catalufia ou Cantabria, que viron am-
pliados os seus ingresos autonémicos con respec-
to 6 nivel medio anterior.

Neste periodo de tempo prodiicense tamén
certas reformas no financiamento condicionado
ou de solidariedade. En primeiro lugar, integra-
ronse as transferencias comunitarias (FEDER)
dentro do esquema de funcionamento do FCI.
Posteriormente, modificouse a propia normativa
reguladora do FCI (Lei 29/1990, de 26 de de-
cembro), que diferencia un tramo "puro”, desti-
nado 4s Comunidades Auténomas incluidas no
obxectivo 1 da CEE, dunha compensacion xené-
rica e transitoria para incluir, despois, no finan-
ciamento autonomico. A través desa normativa
modificaronse tamén os criterios distributivos e
as stias ponderacions, sendo agora o nimero de
habitantes, a renda per cdpita e a dispersion da
poboacion as variables principais para distribui-
-los recursos entre Comunidades Auténomas.

En todo caso, ¢ finalizar 1991 ainda existian
problemas relevantes no sistema de financiamen-
to autondmico que resultaban dificiles de igno-
rar. Os principais eran os seguintes:

a) Escasa presencia de ingresos por tributos
propios. Esta asimetria entre a forte descentrali-
zacion do gasto e o centralismo dos ingresos
pasou a ser unha cuestion central do proceso
negociador polas stias implicacions politicas e
econdémicas;
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b) insuficiencia dos mecanismos de nivela-
cion que afectan a servicios fundamentais, pro-
blema intimamente relacionado co anterior:

¢) necesidade de mellorar e fortalece-los ele-
mentos de coordinacion presupostaria entre o Es-
tado e as Comunidades Autonomas, e

d) existencia de certas limitacions na autono-
mia do gasto derivadas, sobre todo, do peso que
ainda tifan as subvenciéns condicionadas.

3. A REFORMA ACTUAL DO SIS-
TEMA DE FINANCIAMENTO

A revision do sistema de financiamento
autonémico para o periodo 1992-1996 tivo unha
primeira fase nos acordos obtidos polo Consello
de Politica Fiscal e Financeira (CPFF) o 20 de
xaneiro de 1992. Nunha sesion posterior (7 de
outubro de 1993) acordouse a cesion do 15% do
IRPF as Comunidades Autonomas. O contido
basico da primeira fase pode resumirse nos
seguintes apartados:

— En materia tributaria, créase un grupo de
traballo para estudia-las posibilidades que ofrece
a LOFCA sobre corresponsabilidade fiscal. Con
isto pretendiase que as soluciéns propostas, e
posteriormente aceptadas, entraran en vigor o |
de xaneiro de 1993. Sen embargo, a negociacion
sofre atrasos por desacordos entre Comunidades
Autdénomas e tamén por razons electorais, xeran-
do despois a agre e lamentable polémica por
todos cofiecida. Sobre estes aspectos ocuparémo-
nos posteriormente. Tamén se reiterou a necesi-
dade de incluir unha memoria econdmica sobre
os efectos recadatorios asociados a cambios
lexislativos en tributos cedidos, a fin de modifi-
ca-la stia recadacion normativa ou ben para
compensa-las posibles diminucions nos ingresos.
Esa compensacion financeira levariase a cabo a
través dunha maior participacion nos ingresos
estatais.

— Polo que respecta a Participacion nos
Ingresos do Estado (PIE), nicleo do sistema de
financiamento e da reforma, o CPFF acordou
mante-las regras de evolucion dinamicas estable-
cidas para o periodo anterior, asi como os
criterios utilizados para a distribucion territorial
de recursos. A novidade agora € un reforzamen-
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to do peso poboacional, a inclusién dun novo
indicador economico ("dispersion da poboacion™)
e a eliminacion da distancia kilométrica para
medi-la insularidade. O cadro 2 mostra esas va-
riables xeodemograficas e redistributivas, asi co-
mo os cambios experimentados nas stias ponde-
racions respectivas, para as distintas Comunida-
des Autonomas. Tamén se explicitou a restric-
cion de que ningunha Comunidade Auténoma
deberia recibir menos recursos, por aplicacion do
novo método, que os obtidos no ano base
(1990). Finalmente, ampliase a autonomia do
gasto ¢ incorporar, como financiamento incondi-
cionado, as subvencions destinadas a garanti-la
gratuidade da ensinanza, a compensacion transi-
toria do FCI e tamén outros recursos adicionais
destinados a financia-lo investimento novo.

1992-1996 1987-1991

Art.151 | Art.143 | Art.151 | Art.143
Poboacion 94.0 64.0 84.4 59.0
Superficie 35 16.6 15.0 16,0
Dispersion 0.6 20
Insularidade 1.5 0.4 3.1 0.7
Unid. Administ. 0.4 17.0 243
Total 100,0 100.0 100,0* 1000
Pobreza relativa 250 2o 0.4 42
Esforzo fiscal 1.8 1.8 kg 5,0
* A diferencia co valor 100 corresponde a unha variable
instrumental de perfeccion para o calculo denominada "cons-
tante".
FONTE: Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Cadro 2.- Financiamento autonomico. Ponderacion
das variables xeodemogréficas e redistributivas

— Establécese por vez primeira un sistema
de regras para modula-las taxas de crecemento
da PIE, co obxecto de evitar diferencias acusa-
das na aplicacion das novas ponderacions. Asi,
como norma xeral, a taxa de crecemento dunha
Comunidade Auténoma non podera ser inferior
a cuarta parte da taxa media de crecemento do
seu grupo competencial, nin tampouco superar 6
dobre da mesma. Esta norma xeral ten dias
excepcions. Se a Comunidade Autdnoma ten un
financiamento por habitante inferior a media ou



unha renda per cdpita menor do 70% da media,
a sua taxa de crecemento non podera ser inferior
0 75% da taxa media de crecemento do seu
grupo competencial. A segunda excepcién con-
siste en non introducir un teito 4 taxa de crece-
mento das Comunidades Autonomas, cando a
sta posicion no ordenamento do seu grupo
competencial estea, segundo o criterio de finan-
ciamento por habitante, desprazada en mais de
tres lugares respecto & posicion que ocupe baixo
o criterio de pobreza relativa. O cadro 3 formali-
za estas ideas de modo mais preciso.

REGRA XERAL:

0257 (*) < T,<2.T(*
EXCEPCIONS:
a) Se

F,< F (¥
rpe, < 0.7 . rpe (*)

entdn. 0.75 T (*) < T,
b) Se
h(F) <h(rpe) - 3
pode ser 7, > 2.7 (*)
onde,
T: Taxa de crecemento; f: Financiamento basico por

habitante: rpc: Renda per capita; h(x): Ranking da varia-
ble (x).

Cadro 3.- Regras para modula-las taxas de crecemen-
to do financiamento incondicionado. 1992-1996,

— Acordouse tamén que un grupo de traba-
llo emita informe, antes do 30 de xufio de 1992,
sobre a aplicacion do artigo 15 da LOFCA
(nivelacion de servicios minimos). No devandito
informe deberian definirse os servicios piblicos
considerados como fundamentais, os procede-
mentos técnicos que permitan identifica-los seus
custos en cada territorio, asi como as posibles
prioridades para aplica-lo mecanismo de nivela-
cion. A principal conclusion a4 que chegou o
grupo de traballo foi que debia seguir afondando
na analise do artigo, solicitanto unha vez mais
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un aprazamento para a entrega do informe.
Posteriormente, o goberno comprometeuse a
elaborar un libro branco destinado a cuantifica-
los custos reais que presentan os servicios basi-
cos transferidos as Comunidades Autdnomas.

— Introdicense elementos importantes en
materia de coordinacion orzamentaria e de ende-
bedamento do sector piblico (creacion dun
escenario de consolidacion orzamentaria para
favorece-lo proceso de converxencia cos paises
centrais da Unién Europea). A sta finalidade é
conseguir reduccions progresivas nos déficits
pablicos, asi como racionalizar outros aspectos
das relacions tributarias. financeiras e de xestion.
Estas novas formas de negociacién institucional
no seo do CPFF, destinadas a lograr obxectivos
comuns, son logros positivos dos devanditos
acordos que deben ser destacados.

— Finalmente, o CPFF acordou a creacion
dun grupo de traballo destinado a examina-las
disfuncions que os procesos orzamentarios e de
liquidacion de gastos en prestacions sanitarias
introducen no financiamento das Comunidades
Autonomas, para os efectos de propoiier aquelas
medidas correctoras que resulten mais adecua-
das.

4. SOBRE O CONCEPTO DE RES-
PONSABILIDADE FISCAL

Como acabamos de indicar, unha das cues-
tiéns mas vitais da recente revision do sistema
de financiamento autonémico era avanzar na stia
autonomia financeira e responsabilidade fiscal.
Miiltiples razons tedricas e empiricas fundamen-
tan esa decision. Primeiro, porque se afonda no
autogoberno, ¢ posibilitar asi modificaciéns no
volume do presuposto e alternativas para distri-
bui-las cargas tributarias sobre os contribuintes.
Segundo, porque se diminden os perniciosos
efectos das ilusions fiscais sobre a gratuidade
dos servicios —enfrontando 6s cidadans co custo
dos bens que demandan— e se disciplinan tamén
as conductas dos gobernantes. Terceiro, porque
se instrumentan mellor os sistemas de solidarie-
dade interterritorial.

Por iso resulta Gtil lembrar agora algunhas
cousas. Cando o sistema LOFCA xerou unhas
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facendas autonomicas fundamentadas en sub-
vencions estatais (1980), estaba construindo
tamén un novo escenario territorial de gobernos
pouco responsables en cuestions tributarias, de
contribuintes cada vez mais confusos das shas
relacions coa facenda e de demandas sociais
crecentes en axudas e servicios publicos. As
consecuencias politicas e economicas deste
pecado orixinal da LOFCA fixéronse axiiia
evidentes (clientelismo politico, déficits presu-
postarios, problemas de eficiencia economica,
victimismos territoriais, etc.). Situacion que
explica, en parte, as resistencias, intereses e
inercias actuais a hora de corrixi-lo sistema e
orienta-lo financiamento autondmico cara a cotas
de maior responsabilidade fiscal.

Comecemos, pois, precisando mellor este
concepto. O noso xuizo, un goberno ¢ verdadei-
ramente responsable fiscal ante os cidadans
votantes e contribuintes, cando decide e explicita
o patron distributivo de custos que lefien o
servicios publicos, asumindo, polo tanto, as
consecuencias politicas da sta decision. En caso
contrario, ese goberno sera sempre un irrespon-
sable fiscal en maior ou menor grao. Se un
goberno decide que os beneficiarios dos servi-
cios publicos sexan tamén os financiadores dos
mesmos, o patron distributivo de custos e ins-
trumentos fiscais utilizados seran moi distintos
6s que resultarian dunha decision politica onde
beneficiarios e financiadores non coincidan.
Ambalas dias decisions tributarias son tan
lexitimas como necesarias, pero o seu acerto e
oportunidade historica dependera sempre da
transparencia presupostaria ¢ do apoio social
xerado.

Cando estas cuestions tan elementais da vida
publica non estan ancoradas nas cabezas dos
politicos, nin tampouco nas relacions habituais
dos cidadans coa administracion —divorciando
permanentemente as duas caras do orzamento—
a irresponsabilidade fiscal queda garantida. Esta
situacion define e caracteriza moi profundamente
a nosa realidade politica actual.

Sen embargo, as posibilidades que tefien os
gobernos territoriais para elixir e explicitar
patréns tributarios distintos, asumindo, polo
tanto, as suas responsabilidades politicas, depen-
dera finalmente da autonomia financeira e
capacidade normativa real que ofrezan as sias
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Facendas respectivas. Se non se ten esa capaci-
dade de decision politica (caso das facendas
autonomicas), non se pode falar de responsabili-
dade fiscal. Pero convén engadir, a continuacion,
que amplia-la autonomia financeira ¢ s6 unha
condiciéon necesaria para resolve-lo problema.
Non € a condicion suficiente.

Un goberno pode dispor de instrumentos
financeiros razoablemente diversificados e
importantes (caso das facendas municipais) e
funcionar despois con escasa ou nula responsabi-
lidade fiscal. Isto ocorre cando as subvencions
discrecionais ou clientelares inhiben a utilizacion
dos tributos propios ou simplemente cando non
existe vontade politica para explicita-los devan-
ditos patréns distributivos de custos dos servi-
cios publicos. Aqui haberia autonomia financeira
convivindo coa irresponsabilidade fiscal. Ambo-
los dous son conceptos distintos, pero confiin-
dense con bastante frecuencia.

O que si proporciona sempre a autonomia
financeira € un bo indicador para medir e darlle
transparencia a solidariedade interterritorial.
Porque as transferencias de nivelacion so tefien
un sentido de xustiza cando as comunidades se
esforzan previamente en financia-los seus servi-
cios publicos de acordo coas suas capacidades
econdmicas. Dhas variables econdmicas desem-
pefian aqui un papel esencial: o esforzo fiscal
medio realizado pola comunidade e o custo
efectivo que tefien os niveis medios de servicios
publicos fundamentais. Como xa indicamos.
ambalas duas cuestions non estan ainda moi
consideradas no proceso autondmico.

En todo caso, un interrogante incomodo
xorde con forza 6 fio de todos estes razoamen-
tos. JE posible ser responsable politico dalgo
cando se é a vez un irresponsable fiscal?

A nosa opinion a este respecto ¢ negativa, 6
considerar que a responsabilidade fiscal esta
sempre inserta no nucleo mesmo do pacto
democratico establecido. Os politicos deben
ofrecer con rigor e eficiencia aqueles servicios
que a sociedade demanda, pero tefien tamen a
obriga de dicirlles 6s cidadans como se finan-
cian eses servicios, quen son os beneficiarios
dos mesmos e sobre que persoas ou grupos
sociais recaen os seus custos. Ese ¢ o pacto ou
compromiso primario da sociedade democrati-
ca e iso marca (ou deberia marcar) as dife-



rencias entre opcions politicas alternativas. Can-
do tales circunstancias non se producen, reina
a confusion, abundan os picaros asexando o
presuposto € a penas se entenden as rela-
cions fiscais asociadas 6s procesos democrati-
Cos.

5. A CESION DO 15% DO IRPF

A polémica cesion do 15% do IRPF 4&s
Comunidades Autonomas formula, por todo isto,
unha dimension politica incuestionable. Pero
incorpora tamén esixencias técnicas e concep-
tuais que non se poden eludir. Ambolos dous
aspectos son case sempre necesarios para xerar
solucions correctas Os problemas fiscais. Tan
negativos son os predominios tecnocraticos co-
mo as decisions politicas que estan ausentes de
esixencias e rigores técnicos.

Asi. unha primeira necesidade técnica da
cesion do 15% do IRPF seria analiza-la medida
dende unha perspectiva global do Estado das
autonomias. Compre considerar se esa cesion
mellora ou empeora a racionalidade politica e
economica do sistema de financiamento vixente
(2 marxe, en principio, da sta formulacion
concreta), ou se afecta de maneira positiva ou
negativa a solidariedade interterritorial. Obviar
esta esixencia primaria implica non sé entender
pouco a complexidade do asunto, senén poder
aparecer tamén como improvisado defensor do
manifestamente mellorable sistema establecido.
As criticas a esa cesion non deberan formularse
so dende a vision estreita e limitada que propor-
ciona cada territorio, onde as opiniéns oscilan
segundo sexa a percepcion do que un poida
ganar ou perder na feira.

Outra cuestion relevante é comproba-lo que
sucede na realidade tributaria dos paises federais
mais desenvolvidos da OCDE. Como mostra a
grafica 1, a importancia dos tributos propios os-
cila entre o 50-80% da totalidade de ingresos
non financeiros. Todo o contrario 6 que ocorre
en Espania, onde os ingresos por tributos propios
s6 alcanzan o 17%.

Tamén a teoria da Facenda Publica xustifica
¢ defende, a través de argumentos coiiecidos, a
autonomia financeira e responsabilidade fiscal en
todalas facendas territoriais: Para afondar no
autogoberno (pacto democratico primario), para
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mellora-la eficiencia econémica, para cuantifi-
ca-la solidariedade, por disciplina e transparen-
cia orzamentaria, por motivos que afectan a
propia democracia e madurez politica dos cida-
dans.

Ingresos lotais

Ingresos por
tributos propios

J

100%

80%

70%

1

50%

&
?}ﬁ

FONTE: FML: Government Finance Statistics Yearbook
(1990). Ministerio de Economia y Hacienda. Xunta de
Galicia.

Grafiea I.- Importancia relativa dos tributos propios
nos niveis intermedios de goberno

No noso caso, reiteramos, os tributos pro-
pios representan unha porcentaxe raquitica dos
ingresos totais, situacion que deberia provoca-la
sta urxente modificacion. Sen embargo, o gasto
das Comunidades Auténomas con competencias
en sanidade e educacion ocupan xa posicidns
similares 4s que existen nos paises federais
anteriormente mencionados. Se estas compe-
tencias estiveran descentralizadas en tddalas
comunidades, o gasto autondémico oscilaria en
torno ¢ 25-30% do total do gasto puablico en
Espaiia.

Por iso convén explicar a continuacién a
formula concreta que ten esta cesion impositiva
as Comunidades Auténomas. O cadro 4 conden-
sa en termos formais as principais ideas da
reforma, expresions que trataremos de resumir,
de maneira mais sintética, nos apartados que
seguen a continuacion.

29



Responsabilidade fiscal e dindmica do financiamento autondmico

1. Financiamento actual da Comunidade Autonoma (i):
F,= PIE, + (TC,- TC%*)
2. Financiamento posterior da Comunidade Auténoma (/) no ano (/):
F = PIE,  + (TC,; - TC* )+ 0,15 . (R, - IR*))
se chamamos K, ¢ tramo convencional do financiamento autonomico. obtense:
K, = PIE,, + (TC,, - TC* )

Fo=K,(1+p)+0.15. (R, - IR*)
3. Recadacion normativa do IRPF na Comunidade Auténoma (/) no ano (j):
IR* =B* .Tx*.
ij if

]

J-1 =1

J-1 J=2 j=32
B#x =B -1y + A VAB,. [ A Bf./ A VAB,.}
i
T = ij =f(B”./NDECL”.)
onde:

F: Financiamento incondicionado actual: PIE: Participacién nos ingresos do Estado; TC: Recadacion efectiva de
tributos cedidos; TC*: Recadacién normativa de tributos cedidos: F Financiamento incondicionado despois da
reforma: PIE": Participacion nos ingresos do estado despois da reforma; /R: Recadacion efectiva do IRPF:. /R*:
Recadacion normativa do IRPF; B*: Base impoiible normativa do IRPF: 7*: Tipo medio normativo do IRPF: p: Taxa
de crecemento da PIE" V'AB: Valor engadido bruto: NDECL: Namero de declarantes do IRPF.

Cadro 4

1) A partir do 1 de xaneiro de 1994 pretén-
dese que cada Comunidade Auténoma perciba o
15% das cotas liquidas do IRPF declaradas polos
residentes nos seus territorios, o que implica, a
sta vez, que a actual Participacion nos Ingresos
do Estado (PIE) recibida polas Comunidades
Auténomas (subvencion incondicionada) se
desdobre en dous segmentos distintos: unha PIE
singular ou nova, equivalente a territorializacion
dese 15% do IRPF, e unha P[E de caracter
xeral, reducida na mesma contia o ano base, que
seguirda contabilizandose cos criterios agora
vixentes.

2) Noutros termos: se no actual financia-
mento basico se distinguen dous bloques princi-
pais de recursos, a participacion nos ingresos do
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Estado (PIE) e os ingresos por tributos cedidos
(TC), a partir do proximo ano vanse contabilizar
tres segmentos de ingresos diferentes. Os dous
anteriores (reducida a PIE) e un terceiro (que
chamaremos X), cunha contia que dependera do
15% das cotas liquidas do IRPF declarado en
cada Comunidade Auténoma. de certos limites
establecidos, asi como do cumprimento fiscal
practicado nas mesmas.

3) A contia de X establécese, en principio,
en funcion do esforzo tributario realizado polas
Comunidades Autonomas. Para iso, definese
unha recadacion normativa (IR*), cuantificada
agora polo importe das cotas liquidas realmente
declaradas en 1993 e corrixidas posteriormente
polo indice de evolucion que corresponda. Se



despois do primeiro ano a recadacion efectiva
(IR) ¢ superior a recadacion normativa, prémiase
ese maior cumprimento fiscal. En caso contrario,
non habera sancion ningunha (ata 1996) para as
Comunidades Auténomas menos cuidadosas coas
stias obrigas tributarias.

4) Existe, polo tanto, unha neutralidade
financeira total durante o primeiro ano de fun-
cionamento do sistema. Neste ano, aumentan os
ingresos autonomicos o 15% das cotas liquidas
do IRPF, pero diminten en igual contia os
ingresos da subvencion incondicionada. A partir
dese momento, funcionaran regras de evolucion
distintas para os dous tramos de ingresos auto-
nomicos. Os ingresos convencionais (PIE+TC)
teran o seu crecemento habitual, baseado na
recadacion dos tributos cedidos e no crecemento
dos gastos equivalentes do Estado. Os ingresos
procedentes do 15% do IRPF medraran de
maneira auténoma (dentro de magnitudes maxi-
mas e minimas) en funcion, sobre todo, do
maior ou menor cumprimento fiscal practicado.

5) En calquera caso, establécese unha clau-
sula de garantia financeira para todo o periodo
1992-1996. A través da mesma, aseglirase que as
Comunidades Auténomas non van recibir menos
recursos dos que obterian co funcionamento dos
sistema anterior. E dicir, que non existiran
penalizacions cando a participacion territorializa-
da do IRPF evolucione en contias inferiores a
minoracion experimentada na participacion de
ingresos do estado. O que ocorra despois de
1996 negociarase no seu dia.

6) Como medida complementaria e de
evidente necesidade para pechar esta reforma do
sistema, establécese tamén a integracion das
Comunidades Auténomas na Axencia Estatal de
Administracion Tributaria. Esta integracion
realizase a través dunha comision mixta para a
xestion do IRPF. A sta finalidade principal serd
colaborar no desefio da politica xeral en materia
de xestion do IRPF, asi como participar noutros
aspectos mais concretos da mesma (plans de
inspeccion, tratamento informatico, campaias de
publicidade, intercambios de informacion, etc.).

Ata aqui as ideas centrais contidas no docu-
mento aprobado polo CPFF o pasado mes de
outubro. Os seus aspectos mais positivos son, 6
noso xuizo, os seguintes.
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a) Prodicese unha ruptura importante nas
inercias € no comportamento actuais, abrindo
novas perspectivas para seguir avanzando nesta
lifa de corresponsabilidade fiscal. As posibilida-
des futuras poden orientarse cara a ampliacion
necesaria desa porcentaxe de cesion no IRPF,
cara a toma de decisions conxuntas (Estado,
Comunidades Autonomas) sobre cambios norma-
tivos do imposto nun senado reformado, cara ¢
propio desdobramento do imposto e cara a
construccion dunha administracion tributaria
mais integrada.

b) Consideramos igualmente plausible que as
melloras na xestion do imposto, asi como o0s
maiores cumprimentos tributarios dos cidadans,
se incentiven economicamente. Esta medida
pode beneficiar, en principio, a todalas Comuni-
dades Autdénomas, posto que a mesma dependera
basicamente de como se determine no futuro a
recadacion normativa de cada territorio. Tamén
resulta positivo que os contribuintes perciban
mellor o destino dos seus impostos e que as
Comunidades Auténomas tefian responsabilida-
des na xestion do IRPF.

¢) A potenciacion de ingresos obtidos por
tributos propios (7P) leva a cuantificar mellor as
subvencions de nivelacion (SN) que son necesa-
rias para cubri-lo custo de niveis medios nos
servicios plblicos fundamentais (CM*). Para a
Comunidade Autéonoma (i), as subvencions de
nivelacién poderianse calcular asi por diferencia
entre ese custo e os ingresos fiscais obtidos no
seu territorio cun esforzo fiscal estandar (7P*):

SN, = CM*, - TP*

No tocante Os inconvenientes, criticas ou
elementos negativos asociados a esta formula de
cesion do IRPF, debemos mencionar agora,
ademais de certas dubidas ou reservas xuridicas
formuladas por estudiosos, grupos politicos e
Comunidades Auténomas', duas obxeccions
principais:

a) Unha critica importante centrouse en
mostrar que a medida ofrece escaso contido de
autonomia financeira e de responsabilidade fis-
cal. En efecto, se as Comunidades Auténomas
non tefien capacidade normativa no imposto e
desconfian, ademais, da efectividade da sua co-
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laboracion na Axencia Tributaria, podese afirmar
que a cesion do 15% do IRPF non supon res-
ponsabilidade fiscal ningunha para os gobernos
autondémicos.

b) A outra obxeccion xeneralizada que
recibiu esta cesion impositiva baseouse en intuir
posibles discriminacions econdomicas motivadas
pola distinta evolucion que terian no futuro os
tramos territorializados do IRPF. A recadacion
fiscal seria asi maior nas comunidades ricas que
nas pobres, xerando, a sta vez, fontes de insoli-
dariedade non desexadas.

A primeira critica ten moito de verdade se
as cousas foran asi no futuro. Pero seria moito
menos consistente se as Comunidades Autono-
mas comezan a participar activamente na xestion
do imposto, dentro da Axencia Tributaria, avan-
zando cara a unha administracion integrada.
Lembremos que os cumprimentos fiscais do
IRPF son hoxe moi desiguais nos distintos te-
rritorios espanois, polo que se pode gafiar moito
en racionalidade economica, equidade tributaria
¢ obtencion de maiores recursos para a comuni-
dade. Ademais, se existen estratexias politicas
para modificar un senado que permita decidir
conxuntamente sobre aspectos normativos do
imposto, estas obxeccions xa terian un menor
sentido.

A segunda critica resulta tamén relevante se
os premios recadatorios se desvinculan da efica-
cia na xestion. Sabemos que a dinamica recada-
toria dun imposto depende basicamente da
evolucion que tefien tres variables significativas:
a sua base econdmica, os cambios practicados na
stia normativa e a eficacia da sia xestion. Pois
ben. os premios recadatorios (diferencia entre a
recadacion efectiva e normativa) non deben
fundamentarse nos dous primeiros aspectos
(cambios na base econdmica ou na siia normati-
va), sendn tan sé no terceiro (mellor xestion). Se
non fose asi, como sucede actualmente cos tribu-
tos cedidos, producirianse resultados tan aleato-
rios como inxustos, ainda que, no caso dos tri-
butos cedidos (con desaxustes superiores 6s 400
mil milléns no periodo), o silencio e a complici-
dade autondémica parece total.

Pois ben, o procedemento elixido para 1994
e 1995 non responde a esta loxica elemental. A
norma recadatoria definese como o importe das
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cotas liquidas realmente declaradas no ano ba-
se (1993), e modificase, despois, en funcién do
indice de evolucion que corresponda aplicar as
transferencias do Estado. Deste modo. a recada-
¢ién normativa dunha Comunidade Auténoma
desconéctase da renda verdadeira (capacidade
fiscal) e dos cambios que a mesma poida ex-
perimentar no futuro (similar os tributos cedi-
dos), fundamentando asi unha critica consisten-
te. O resultado final son posibles discrimina-
ciéns para aquelas Comunidades Autonomas
mais cumpridoras fiscalmente, xa que a sla
marxe de manobra para obter premios recadato-
rios sera sempre inferior con respecto a aquelas
comunidades que ocultan mais rendas a facen-
da.

Por iso insistimos en que o calculo da
recadacién normativa pasa a ser un aspecto tan
fundamental como subvalorado polos criticos da
reforma. So cando a norma recadatoria esta ben
estimada (neste caso non ocorre), habera menos
razOns para receos ou suspicacias.

Unha critica mais radical a cesion do 15%
do IRPF € a que acaba de realiza-lo grupo de
expertos que estudia os problemas do financia-
mento autonomico por mandato do CPFF. Na
primeira parte do seu informe consideran que a
formula elixida € claramente insuficiente, en
termos normativos e de xestion, para as Comu-
nidades Autonomas. No mesmo, explicitase
tamén que s6 un sistema de recargos garantiria
a articulacién dunha facenda multiple e descen-
tralizada, recargos que deberian aplicarse sobre
a base impoiiible e non sobre a cota liquida. A
esta solucion fiscal chamanlle "impostos auto-
nomicos normalizados".

Os impostos autonomicos sobre a renda,
sobre as vendas polo miudo e, no seu caso,
sobre impostos especiais, ademais dos tributos
actuais cedidos (modificados), proporcionarian
suficiente autonomia financeira e responsabilida-
de fiscal 0s gobernos respectivos. O sistema
tributario propio das Comunidades Auténomas
deberiase completar cunha maior utilizacion das
taxas, prezos publicos e contribucions especiais
e non sendo partidarios de establecer impostos
exoticos con escaso rendemento financeiro.
Deféndese, finalmente, que a actual Axencia Es-
tatal se converta nunha Administracion Tribu-
taria Integrada.



6. CONCLUSIONS

Resumindo agora os problemas centrais e
perspectivas futuras do financiamento autono-
mico, podense concluir estas reflexions des-
tacando as seguintes lifias estratéxicas de ac-
cion:

— O financiamento incondicionado das
Comunidades Auténomas deberia cubrir practi-
camente a totalidade de custos competenciais
asociados as stias actividades ordinarias. As fon-
tes basicas destes recursos deben se-los ingresos
por tributos propios, nas suas diferentes modali-
dades pero afectando sempre a ingresos territo-
rializados, asi como as subvencions xenéricas de
caracter nivelador.

— Os ingresos por tributos propios deberian
representa-la parte mais substantiva deste finan-
ciamento incondicional, alcanzando como mini-
mo porcentaxes do 50% da mesma en cada Co-
munidade Auténoma.

— As transferencias de nivelacion (inte-
gradas na subvencion incondicionda) deberian
cuantificarse en funcion dos custos reais que su-
pofien alcanzar niveis medios en servicios publi-
cos fundamentais, asi como en termos de esforzo
fiscal practicado en cada territorio.

— A correccion dos desequilibrios estruc-
turais en servicios e infraestructuras debe produ-
cirse a través dun financiamento separado (FCI,
FEDER. convenios, etc.). Esta especializacion
dos instrumentos financeiros constitlie un aspec-
to relevante do financiamento autondmico.

— As politicas presupostarias do Estado e
das Comunidades Auténomas esixen fortalecer
de modo permanente a colaboracion e coordina-
cion institucional, a fin de lograr unha maior efi-
cacia naqueles obxectivos comuns.

— As relacions politicas de cada Comuni-
dade Autonoma coas siias Corporacions Locais
deberian tamén institucionalizarse, co obxecto de
mellora-la sia estabilidade, transparencia e coor-
dinacion presupostaria.

NOTAS

. En marzo de 1994, a Xunta de Galicia interpuxo
recurso de inconstitucionalidade 4 cesion do 15%
do IRPF.
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